

























































Este  Documento  de  Trabajo  pretende  aportar  algunos  elementos  de  reflexión  sobre  el 
proceso de  refundación de  la Política Agrícola Común  (PAC) que, en principio, deberá 
materializarse a partir de 2013, al  término de  las actuales perspectivas  financieras de  la 
Unión.  Parte  de  un  análisis  de  las  muy  diversas  propuestas  que  desde  determinados 





de  enjundia:  consolidar  una  “nueva  PAC  del  siglo  XXI”  a  la  altura  de  los  retos  que 











formales  en  el  Tratado,  sigue  siendo  además  la  principal  política  común  en  términos 
presupuestarios,  y,  sin  embargo,  su  diseño  instrumental  ha  variado  sustancialmente. 
Diversos factores han contribuido a ello: 
 
• Los  cambios  geoestratégicos  registrados  tras  la  caída  del  Muro  de  Berlín  con  la 







medioambientales  (sostenibilidad,  cambio  climático),  sociales  (salud  pública, 

















mercados  agrarios  cada  vez  más  abiertos  e  internacionalizados,  más  integrados 
verticalmente,  más  dependientes  de  la  oferta  y  la  demanda  de  las  economías 
emergentes, y de soslayo, cada vez más efervescentes o volátiles. 
• La  agricultura  europea  por  su  parte,  aunque  siga  caracterizándose  por  la  pequeña 
dimensión de sus explotaciones, por su alto grado de intensificación en el uso de los 







sus  requerimientos a  la actividad  agraria  (en bienes y  servicios)  se han ampliado y 





sobrevenido  recientemente.  Los  parámetros  político‐institucionales,  estructurales  y  de 
mercados que conforman la PAC vigente se han visto sacudidos por la crisis alimentaria 
de  finales  de  2006  a mediados  de  2008  para  seguidamente  confrontarse,  primero,  a  la 
crisis  financiera, y  luego a  la desaceleración económica. En este contexto, a  los desafíos 
que  ha  ido  acumulando  una  PAC  en  crisis  en  sus  fundamentos,  se  ha  sumado  la 
imperiosa  necesidad de definir una PAC para  la(s)  crisis,1  con  capacidad de  respuesta 
frente a las fluctuaciones (en precios y costes) de los mercados, de acompañamiento a la 
necesaria adaptación o ajuste de  la oferta agraria a  los cambios en  la demanda y, en fin, 





2009)  esta  refundación  ya  tiene  incluso  fecha,  2020,  con  un  período  transitorio  que  se 
iniciaría  en  2013,  al  término de  las  actuales perspectivas  financieras de  la Unión. Estas 






















“Chequeo Médico”  o Health Check  (HC),  y  el  enunciado  de  los  principales  parámetros 
institucionales  que  condicionarán  la  decisión  sobre  su  futura  refundación,  en  torno  a 
2011/2012 (§2). Acto seguido haremos un breve repaso de las (variopintas) contribuciones 
teóricas  que  desde  determinados  medios,  políticos  y  académicos,  se  han  venido 
formulando  en  aras  a  alimentar  la  reflexión  (§3).  Finalmente,  desde  una  perspectiva 






En  noviembre  de  2007  la  Comisión  presentó  la  Comunicación  Preparándose  para  el 
“chequeo” de la reforma de la PAC.3 Con este documento se daba el pistoletazo de salida al 
último proceso de  reforma de  la PAC  en  el período  actual de perspectivas  financieras 
(2007/2013).4 En mayo de  2008  llegaron  las  correspondientes propuestas  legislativas  así 
como sus evaluaciones de impacto.5 Tras los consabidos dimes y diretes, en noviembre de 
2008  se  alcanzó  un  acuerdo  político  en  el Consejo  y,  finalmente,  en  enero  de  2009,  se 
publicaron los textos en el DOUE.6
 




principales  instrumentos  de  política  agraria  instaurados  entonces.  Para  justificar  tal 
inmovilismo,  sus  propulsores  se  escudaron  en  dos  tipos  de  argumentos,  financieros  y 
políticos. Por un lado daban por supuesto que la “nueva” PAC surgida de la denominada 
“revisión  intermedia” de 2003  tenía como horizonte de vigencia el período completo de 
                                                 
3 COM (2007) 722 de 20/XI/2007, http://ec.europa.eu/agriculture/healthcheck/index_en.htm. 
4  Acuerdo  Interinstitucional  entre  el  Parlamento  Europeo,  el  Consejo  y  la  Comisión  sobre  disciplina 
presupuestaria y buena gestión financiera (DO C 139 de 14/VI/2006). 















perspectivas  financieras  2007/2013  y  que,  a  fin  de  evitar  el  poner  en  entredicho  los 
créditos  agrarios,  no  era  necesario  ni  oportuno  modificar  sus  fundamentos  hasta  el 






escenarios de  futuro  llegó  incluso a  límites absurdos. El Chequeo Médico posiblemente 
sea recordado en el futuro por ser la única reforma de la PAC que se inició en plena crisis 
alimentaria y que  terminó  inmersa en una crisis  financiera y económica sin precedentes 
sin  que  por  ello  sus  promotores  se  dignaran  a  modificar  un  ápice  sus  propuestas 
originales ni que el Consejo osara tampoco a reorientarlas. 
 
En  realidad,  al  reducir  el Chequeo Médico  a  una  simple  revisión de  la PAC de  vuelo 
gallináceo,  la  Comisión  renunció  a  ejercer  plenamente  sus  competencias  de  iniciativa 
legislativa  y,  por  consiguiente,  a  abanderar  la  reflexión  sobre  un  posible  proceso  de 
refundación de la PAC. Vacío que, como no podía ser de otro modo, fue cubierto, siquiera 
a  título previo, por  los medios académicos y  los Estados. Centrándonos ahora en estos 
últimos,  resaltemos  que  la  Presidencia  francesa  del  Consejo  organizó,  del  21  al  23  de 






Comisión  (con el beneplácito del Consejo Agrícola),  tiene  sus  riesgos en  la medida que 
entonces coincidirán: 
 
(a) La  complicada  definición  del  nuevo  marco  financiero  2014/2020  a  la  luz  de  los 
primeros  debates  habidos  a  partir  de  2007  sobre  las  prioridades  de  gasto  de  una 












Unión  del  siglo  XXI,8  a  su  vez  fuertemente  condicionado  por  la  herencia 
macroeconómica de la crisis.9 




la UE‐12), con  la convergencia completa de  los  importes de  las ayudas y  renovados 
intentos de un mejor reparto de éstas entre los 27. 
(d) La  posible  nueva  adhesión  de Croacia  y,  quizá,  incluso  de  Islandia  (con  su  lógico 
corolario, la definición de un Presupuesto a 28 o 29 Miembros). 
(e) La puesta en marcha de  la denominada Agenda de Lisboa  renovada en  favor de  la 
competitividad  y  del  empleo,  prevista  para  2010  y  que,  en  principio,  debería  ser 
aprovechada por las Instituciones para diseñar el modelo de crecimiento pos crisis. 
(f) La aplicación del nuevo Acuerdo agrícola de  la OMC que ha de cerrar  la Ronda de 
Doha  (posiblemente  en  2010),  caracterizado  por  un  fuerte desarme  tarifario,  por  la 
extinción  de  las  subvenciones  a  la  exportación  y  por  nuevas  presiones  sobre  el 
volumen y modalidades de las ayudas. 





confíen  en  que  en  2013  se  imponga  una  vez  más  el  método  funcionalista,  a  base  de 
componendas y  reformas a pequeñas dosis. De hecho ya  existen voces que propugnan 
prolongar  las actuales perspectivas  financieras hasta 2015/16 a  fin de hacerlas  coincidir 
con los nuevos mandatos de la Comisión y el Parlamento Europeo que surjan del Tratado 
de Lisboa. Si así fuera, posiblemente también se retrasara hasta entonces la decisión sobre 
la  futura reforma de  la PAC. En cualquier caso, puede  también ocurrir que, sin audacia 
política ni nuevas ideas, asistamos más pronto que tarde a un punto de ruptura y se abra 
                                                 
8 Los documentos presentados a la Conferencia realizada en Bruselas el 12 de noviembre de 2008 bajo el título 
Reformar  el  Presupuesto,  cambiar  Europa,  denotan  una  clara  voluntad  de  modificar  la  estructura  del  gasto 
comunitario  a  expensas  de  la  PAC.  Documentos  disponibles  en 
http://ec.europa.eu/budget/reform/conference/documents_en.htm.  Las  contribuciones  externas  están  en 
http://ec.europa.eu/budget/reform/issues/read_en.htm. Es de  resaltar al  respecto el  resumen de  la Comisión 
sobre  las contribuciones recibidas durante el proceso de consulta, donde se puede  leer: “La mayoría de  los 
participantes en  la consulta serían favorables a una reducción significativa del gasto agrícola y defienden  la 

























Desde  2007,  al  calor  de  los  primeros  escarceos  sobre  el  Chequeo  Médico,  se  han  ido 
sucediendo  los análisis  sobre el  futuro de  la PAC. Pueden citarse, a  título  simplemente 
indicativo:  los  estudios  publicados  por  el  Parlamento  Europeo;10  los  documentos 
presentados a  los ya citados Consejos Informales de Annecy y Brno, muy especialmente 
las propuestas presentadas por  el Gobierno holandés  (DMA,  2008)11 y  el Ministerio de 
Agricultura y Bosques de Finlandia (MMM, 2009); y los diferentes estudios de la European 
Landowners’ Organization (ELO, 2008 y 2009), del Grupo Saint Germain (GSG, 2009), de  la 
Sociedad  Francesa  de  Economía  Rural,12  del  Institute  for  European  Environmental  Policy 
(IEEP, 2008a, 2008b y 2009), del World Wide Fund for Nature (WWF, 2008), de la Societé des 
Agriculteurs  de  France  (SAF,  2007),  de  la  asociación  Notre  Europe  (Bureau‐Mahé,  2008; 
Chambon‐Timmerman, 2008), de  la Fundación Terra Nova  (Chatellier‐Mauguin,  2008) y 
del European Centre for International Political Economy – ECIPE (Zahrnt, 2009), entre otros.13
Como no podía ser de otro modo, por lo general estas contribuciones se limitan a esbozar 
los  principios  o  grandes  líneas  de  una  nueva  PAC.  Nos  servirán,  sin  embargo,  de 
referencia  en  el diseño de nuestra propia propuesta, que pasamos a exponer  en  cuatro 





El  Chequeo  Médico  consagra  de  facto  el  denominado  régimen  regional  de  pagos 
disociados  (o pagos únicos) como horizonte de referencia. Este modelo se  funda en una 
ayuda‐base  (flat‐rate)  por  regiones  administrativas,  zonas  o  sistemas  productivos 
territoriales  (pastos,  montaña,  espacios  naturales...)  que,  a  su  vez,  equivale  a  una 
significativa redistribución de  los  importes percibidos en el pasado por  los agricultores, 
en función del número de hectáreas elegibles que ostenten dentro de su respectiva zona y 
del nivel del montante‐base que se les asigne. Por este motivo, salvo los casos de Estados 
como Eslovenia o Malta, que por  su  reducida dimensión podían  fácilmente  acogerse  a 









13  Bureau‐Chalmin,  2007;  Matthews,  2007;  Cooper‐Baldock‐Farmer,  2007;  CEPS,  2008;  Huxman,  2008; 
















Lo  más  interesante  a  resaltar  a  nuestros  efectos  es  que  la  entronización  del  modelo 
regional  confirma  la  importancia  de  la  anticipación  estratégica.  Recordemos  que  fue 
Alemania  quien  introdujo  este  modelo  en  la  reforma  de  2003  para  luego  aplicarlo 
diligentemente y redistribuir sin reparos  los pagos disociados a nivel territorial. Y ello a 
sabiendas  que  podía  perder  capacidad  productiva  en  favor  de  aquellos  países  que 





De  igual  modo,  Francia  con  su  decidida  apuesta  a  favor  del  nuevo  Artículo  68  del 
Reglamento  (CE)  73/2009  en  las medidas  de  aplicación  del Chequeo  Médico  pretende 
claramente condicionar los futuros debates en favor de su preservación más allá del 2013. 
Reseñemos  que  este  nuevo Artículo  68 permite  a  los Estados  el  reconvertir  en  ayudas 
específicas  (asociadas)  en  favor  de  sectores  y/o  zonas  frágiles  hasta  un  10%  de  los 
enveloppes nacionales de PU disociados así como  los  fondos de éstos no utilizados. A su 
lado,  otras  disposiciones  del  citado  Reglamento  abren  la  puerta  a  una  redistribución 






Autónomas  (CCAA)  que  de  encontrar  un  modelo  de  apoyo  más  coherente  con  sus 
estructuras y más legitimado social e internacionalmente. El último ejemplo lo tenemos en 
el modelo de aplicación elegido para el Chequeo Médico, donde, a diferencia de Francia, 
                                                 
14  Tras  lo  que  aparecieron  dos  submodelos:  los  híbridos  dinámicos,  regímenes  transitorios  destinados  a 
reconvertirse  en  modelos  regionalizados,  con  ayudas  únicas  territoriales  (caso  de  Alemania,  Finlandia  y, 
dentro del Reino Unido, Inglaterra); y los híbridos estáticos, que se limitaron a calcular los importes de los PU 
desglosándolos  en  una  parte  histórica  y  otra  objeto  de  redistribución  regional  (caso  de  Dinamarca, 
Luxemburgo,  Suecia  e  Irlanda  del  Norte).  Para  una  visión  de  conjunto  de  los  diferentes  modelos  de 
disociación  véase  Kroll  (2006)  y  el  resumen  de  la  Comisión  disponible  en 
http://ec.europa.eu/agriculture/markets/sfp/process_en.htm. 
15 El Gobierno francés cuenta con aprovechar el Chequeo Médico para efectuar una fuerte redistribución de 
los pagos únicos  (PU), que alcanzará en  torno a  los 1.400 millones de euros. El grueso de  la  redistribución 
provendrá del Artículo 63, mediante primas a la hierba a favor de la ganadería vacuna, y del Artículo 68 (con 
una tasa del 5% sobre los enveloppes de PU), en favor del ovino. Véanse al respecto los estudios de Chatellier‐

























peones  a  sacrificar  en  aras  de  la  preservación  de  una  política  agraria  supranacional 







Si,  como  adelantamos,  se  decidiera  finalmente  prolongar  las  nuevas  perspectivas 
financieras  hasta  2015/16,  la  desconexión  entre  los  dos  procesos,  agrícola  y  financiero, 
sería posible (a condición, claro está, que no se retrasara también la reforma de la PAC). 
No obstante, es de  temer que  la  lógica política hoy dominante en  las  Instituciones de  la 








modelo  de  apoyo  agrario  capaz  de  convencer  de  su  pertinencia  a  los  responsables 
financieros del Consejo ya en 2010, preferentemente antes del otoño, cuando la Comisión 
presentará  su  primera  Comunicación  sobre  el  futuro  de  la  PAC.  Un  modelo  que,  al 
tiempo que definiera una nueva funcionalidad de los pagos disociados más acorde con las 
                                                 
16 La Administración central española, por temor a soliviantar al sector y a  las CCAA, se ha  impuesto unos 
objetivos mucho más modestos en comparación a Francia, sin redistribución alguna de los PU en aplicación 












demandas  ciudadanas,  liberara  recursos  que  permitieran  garantizar  una  financiación 
suficiente  de  los  instrumentos  de  regulación  de  la  OCM  única  y  de  las  medidas  de 
fomento  de  la  competitividad  y  del  desarrollo  rural.  Para  lo  cual  debería  al  menos 
subsumir tres principios financieros: (1) una mayor selectividad del apoyo en función de 
los territorios y las categorías de explotaciones y de su aportación en bienes y servicios de 
interés  público  (lo  que,  en  terminología  presupuestaria  comunitaria,  equivaldría  a 
justificar  su valor añadido  comunitario y en  términos de política agraria a  recuperar el 
discurso  de  la  multifuncionalidad  agraria);  (2)  una  cofinanciación  del  primer  pilar 
aceptable para  los 27 que, en cierta medida, podría  incluso compensar  la  reducción del 
presupuesto agrario total; y (3) una cierta redistribución del montante global en favor de 
los países del Este, actualmente  con  importes medios de ayuda muy por debajo de  los 
reconocidos a los 1517 (redistribución que podría complementarse con cierto trato de favor 
en  materia  de  cofinanciación  habida  cuenta  de  lo  ocurrido  con  los  pagos  nacionales 


















Como  es  sabido,  el  capítulo  agrario  del  Tratado  no  ha  sido  modificado  desde  sus 
orígenes.  Parecería  en  principio  lógico  que  un  proceso  de  refundación  de  la  PAC  se 
iniciara con una revisión de sus objetivos y parámetros básicos en el Derecho Originario 
(Bureau‐Mahé, p. 20). Lastimosamente, el Tratado de Lisboa no aportó ninguna novedad 
en este sentido aparte de  la  introducción  (parcial) de  la codecisión en el procedimiento 
decisorio agrario.18 No obstante, es oportuno apuntarlo, el nuevo Artículo 48 del Tratado 
                                                 
17 Recordemos al respecto que en las Conclusiones del Consejo Agrícola que adoptó el Chequeo Médico, ante 
la insistencia de las delegaciones del Este, se incluyó el siguiente párrafo: “En el marco de los trabajos sobre el 
futuro de  la PAC a partir de 2013, el Consejo y  la Comisión se comprometen a estudiar en profundidad  las 
posibilidades de desarrollar el régimen de pagos y a examinar la cuestión de la divergencia de los niveles de 
pago  entre  los  distintos  Estados  miembros”  (2918  Sesión  del  Consejo,  Agricultura  y  Pesca,  Bruselas, 
19/I/2009). 















Es  justo  reconocer  que  es  difícil  que  las  Instituciones  Europeas  se  embarquen  en  esta 
senda sin antes haberse puesto de acuerdo sobre  las bases de  la refundación de  la PAC. 
Con  tales  premisas  parece  que  la  reforma  de  2013  deberá  desarrollarse  formalmente 
dentro  del  marco  decisional  diseñado  por  el  Tratado  de  Lisboa,  un  marco  de 
competencias  compartido,  con  procedimiento  de  codecisión  y  explícito  reconocimiento 
del  principio  de  subsidiariedad  sujeto  al  control  de  los  Parlamentos  nacionales 
(convertidos de esta guisa en una especie de tercera Cámara “virtual” al lado del Consejo 
y  el  Parlamento  Europeo).  Y,  en  cuanto  al  contenido  material  de  la  reforma,  deberá 
limitarse a la redefinición de los mecanismos de la PAC (de apoyo y de regulación) bajo 
condición  de  demostrar  su  valor  añadido  comunitario.  Tan  solo  una  vez  aprobada  la 
anunciada  refundación  de  2013,  será  (hipotéticamente)  posible  plantearse  una 




debate  en  curso  con  frecuencia  llegan  a  cambiar  la denominación de  la  nueva  PAC,  a 
modo de síntesis de sus objetivos  fundamentales: Food and Environmental Security Policy 
(ELO,  2008),  Politique  agricole,  alimentaire  et  environnementale  commune  (SAF,  2007; 
Chatellier‐Mauguin,  2008), Common  Sustainable  Land Management  and Rural Development 
policy  (BirdLife,  2008), Common  Environment  and Rural  Policy  (CERP)  (WWF,  2008),  son 
algunos  de  los  apelativos  que  surgen  de  este  ejercicio  de  reflexión.  Lo  que  conduce  a 
plantearse el problema del objeto y los contornos de la futura PAC y, de soslayo, de sus 
relaciones  con  el  resto  de  políticas  comunes  (EuroCare,  2007,  cap.  2.1.;  Chambon‐
Timmerman, 2008; Chambon‐Rubio, 2008). 
 




                                                                                                                                                   
parcial en la medida que se disponen ciertas excepciones en favor del Consejo en dos ámbitos: la fijación de 
precios,  exacciones, ayudas y  límites  cuantitativos  (Art. 43.3 TFUE) y  la política de  competencia  (Art. 42.2 
TFUE).  A  falta  de  una  clara  delimitación  de  estas  excepciones  sería  conveniente  elaborar  un  acuerdo 





19  Para  las  versiones  consolidadas  del  Tratado  de  la  Unión  Europea  (TUE)  y  del  Tratado  sobre  el 













pública  (armonización  de  legislaciones).  Tampoco  puede  devenir  en  una  política 
exclusivamente  agroambiental  o  fundarse  exclusivamente  sobre  criterios  de  cohesión, 
socio‐económica y  territorial sin poner en cuestión  las políticas comunes establecidas en 
los ámbitos medioambiental y  regional. Y, para  terminar,  si bien  sería deseable que  las 
políticas  de  cooperación  y  desarrollo  fueran  más  agrícolas  en  el  futuro  (tal  como 
preconiza  la FAO), hay que concluir que  las políticas agrarias, y  la PAC entre ellas, no 
pueden  tampoco  convertirse  en  puras  políticas  de  desarrollo  de  países  terceros.  A  lo 
máximo,  deben  limitarse  a  eliminar  de  su  seno  aquellos  mecanismos  que  puedan 
perturbar  las  producciones  y  el  comercio  de  los  PVD  (y  muy  en  particular  las 
subvenciones y créditos a la exportación). 
 
Ahora  bien,  que  los  contornos  de  las  políticas  comunes  estén  en  gran  parte 
predeterminados  no  significa  que  la  PAC  esté  condenada  a  ser  exclusivamente  una 




12 TFUE); bienestar animal  (Artículo 13 TFUE); protección de  la salud pública  (Articulo 
168 TFUE); o cohesión (Artículo 175 TFUE). 
 
Con  estos mimbres  se  explican  iniciativas  alimentarias  lanzadas  en  el  seno de  la  PAC 
como  los  programas  de  distribución  de  frutas  en  las  escuelas,  de  distribución  de 
alimentos a las personas necesitadas, o el régimen de fomento del consumo de leche. Son 
iniciativas sin duda loables que, sin embargo, no pueden de ninguna forma sustentar una 
política agro‐alimentaria  en  la UE  como algunos pretenden.20 También es  lógico que  la 










contribuciones  publicadas  sobre  el  futuro  de  la  PAC  contienen  sugerencias  sobre  este 
                                                 
20 Un componente alimentario que, por otro  lado, otros países sí tienen, como por ejemplo EEUU, donde el 
Capítulo  IV de  la nueva Farm Bill – Nutrition,  llega a significar el 65% del Presupuesto,  fundamentalmente 
















de desarrollo  rural),  reorientado  en  lo  esencial  a  las  cuestiones medioambientales, y  la 
conversión paralela del resto de pagos únicos en bonos negociables. Se resucita con ello 
una vieja propuesta nacida  al  calor del  llamado  Informe Buckwell  (Tangermann,  1991) 
con el objetivo de convertir la PAC en una política fundamentalmente rural. También con 
un  enfoque  medioambiental,  otros  (BirdLife,  2008;  IEEP,  2008b)  se muestran  aun  más 
audaces y propugnan la conversión progresiva de la PAC en una política similar a la del 
segundo pilar actual con dos ejes (la gestión sostenible de tierras y el desarrollo rural), un 
único  objetivo  (la  sostenibilidad),  y  un  único  principio  para  la  remuneración  de  los 
agricultores  (la provisión de bienes públicos por  la  actividad que  efectúan). En  el  otro 
extremo, los agricultores franceses (SAF, 2007) se pronuncian por una simple adaptación 




consumado  el  decoupling  o  disociación  del  apoyo  con  la  generalización  de  los  PU,  ha 
llegado el momento del targeting y tailoring. En otros términos, la refundación del modelo 




en  determinadas  condiciones,  que  permitan  sostener  aquellas  actividades  (bienes  o 
servicios) con valor añadido comunitario,  ligadas en suma a  los valores y exigencias del 







ser  los  criterios  y  modalidades  del  targeting.  Cabe  resaltar,  sin  embargo,  que  el 
reconocimiento  explícito  de  la  multifuncionalidad  agraria  y,  con  ella,  de  los  bienes  y 





de  bienestar  animal  exigidos  por  la  legislación  comunitaria;  el  pago  específico  por 
















encima  de  los  mínimos  que  marca  la  legislación.  Bajo  este  esquema  se  definen  dos 
modelos  de  apoyo,  uno  de  fomento  (Workfare)  y  otro  de  carácter  compensatorio,  a 




sociales,  verdes  y  azules,  no  remuneradas  por  el  mercado.  Ambos  tipos  de  empresas 
pueden a su vez ver modificado su apoyo en función de su ubicación o no en zonas con 
hándicaps naturales o  restricciones  administrativas  (vg, Natura  2000). Este  enfoque  sin 
duda concordaría perfectamente con los trazos de la Food and Environmental Security Policy 
propuesta por la organización británica ELO (2008). La principal ventaja de la propuesta 
holandesa  radica  en  su  simplicidad,  aunque,  posiblemente  por  basarse  en  las 
especificidades de una agricultura tan productiva y homogénea como es la de los Países 
Bajos, no enfatiza  suficientemente  la diversidad estructural,  territorial y de  rentas de  la 
agricultura europea. 
 
En  contraste,  la propuesta del Ministerio  finés de Agricultura y Bosques  (MMM,  2009) 
resalta la importancia de garantizar la diversidad de la producción agraria en el conjunto 
de  la  geografía  de  la Unión. Un  enfoque  pues marcadamente  territorial,  nada  extraño 
teniendo en  cuenta  las especificidades de  la agricultura nórdica y el peso de  sus zonas 
árticas. La propuesta es en sí bastante conservadora (abogando por el mantenimiento de 
los  dos  pilares  de  la  PAC  o  la  preservación  del  actual  presupuesto  agro‐rural)  pero 
plantea  la conversión de  los pagos únicos del primer pilar en una ayuda‐base  (flat‐rate) 
única para  los 27 aunque  regionalizada  (calculada en  función de  las zonas) y orientada 
primordialmente  a  la  compensación  de  la  provisión  de  bienes  públicos. Asimismo,  se 
pronuncia en  favor del mantenimiento de algunas ayudas asociadas a  la producción en 
regiones sensibles o especializadas en algunas producciones (lo que equivale a reeditar el 
Artículo  68  del  Reglamento  (CE)  73/2009).  Finalmente,  como  no  podía  ser  menos, 
defiende  un  mayor  apoyo  para  las  zonas  desfavorecidas  dentro  del  segundo  pilar,  a 
calcular  en  función  de  criterios  objetivos  (handicaps  estructurales),  con  la 





Por  su  parte  el  WWF  (2008),  con  un  enfoque  lógicamente  ambientalista,  parte  de  la 











73/2009), por  cuyo  cumplimiento no  se percibiría ningún apoyo  financiero. A partir de 
ahí,  se  superpondrían dos niveles de  ayuda:  en un primer nivel  se pagaría una  ayuda 
básica a  la Ha por gestión de  tierras y servicios públicos a cambio del cumplimiento de 
determinadas  exigencias;  a  un  segundo  nivel  se  otorgarían  pagos  adicionales  por 
objetivos  específicos  y  mayores  requerimientos  medioambientales.  El  conjunto  de  los 
agricultores incluidos en estos dos niveles de apoyo de la nueva PAC (denominada CERP 
por  la WWF, Common Environment  and Rural Policy) podrían  así mismo beneficiarse de 
ayudas para el asesoramiento, la formación y la elaboración de planes de gestión. 
 
En  la misma  línea, pero  con una mayor  sofisticación, hay que  resaltar  la propuesta de 
Bureau‐Mahé  (2008, p. 68). Estos autores distinguen  tres niveles o  tramos de apoyo:  (1) 









una  primera  tentativa  de  cuantificación  del  impacto  presupuestario  en  los  27  Estados 
miembros  de  una  nueva  PAC  territorializada  y  orientada  exclusivamente  al  apoyo  al 
suministro de bienes públicos. Para ello diseña dos nuevos pilares. El primero acogería 
los  enveloppes  nacionales  por  bienes  públicos,  formulados  a  partir  del  presupuesto 
previsto para 2013 y en función de cuatro nuevos criterios: (1) la superficie agraria; (2) la 
superficie forestal; (3) las zonas Natura 2000; y (4) la superficie dedicada a la agricultura 
biológica.  El  segundo  pilar  tendría  un  carácter  provisional,  donde  tendrían  cabida, 
durante una fase de transición a determinar, las medidas de la PAC vigente (PU, ayudas 
asociadas a la producción que persistan, acciones de desarrollo rural) aun no transferidas 
al primer pilar pero  ya  sujetas  a  ciertos  criterios de  redimensión  interestatal  (peso del 
pasado, o primer pilar en 2013, superficie agraria y PIB per cápita), con ponderaciones a 
determinar. Por otro lado, las acciones de modernización y de diversificación económica 
de  las explotaciones de  los vigentes programas de desarrollo rural pasarían a  la política 
de cohesión (orientada prioritariamente en favor de los países del Este). El estudio esboza 
asimismo  tres  escenarios  de  aplicación:  (1)  el  conservador  (con  sólo  un  tercio  de  los 
recursos  vigentes  orientado  al  nuevo  pilar  de  fomento  de  los  bienes  públicos);  (2)  el 
territorial; y (3) el multifuncional (ambos con los dos tercios de los recursos dedicados al 














ayudas  entre  los  Estados  descartando  cualquier  tipo  de  regulación  común  de  los 
mercados  (con  un  gasto  implícito  por  definición  no  territorializable),  se  basa  en  una 
concepción muy  rígida  (territorial) de  la noción de bienes públicos y,  en  fin, hace  caso 
omiso  de  las  implicaciones  políticas  resultantes.  Sin  embargo,  pese  a  su  carácter 
eminentemente  teórico, no deja de  tener su  interés como evaluación previa de una PAC 
fundada  sobre  criterios  territoriales.  Particularmente  significativo  es  observar  que,  sea 
cual  sea  el  escenario  elegido,  los  principales  Estados  beneficiarios  de  la  consecuente 
redistribución  presupuestaria  serían  España  (siempre  en  la  primera  posición),  Suecia, 
Finlandia,  el Reino Unido,  los países bálticos, y Portugal. La  explicación de  este hecho 
radica en  la extensión de  la superficie agro‐forestal y de  las zonas Natura 2000 en estos 
países,  de  la  baja  productividad  de  buena  parte  de  su  agricultura  (en  secano,  zonas 
árticas...) y, en definitiva, del menguado apoyo que hoy perciben de unos pagos únicos 









propuestas de  reforma  si  no  quieren desequilibrar  en demasía  sus  saldos  netos  con  la 
Unión  (muy en particular Alemania,  los Países Bajos y Dinamarca); una buena parte de 
los países del Este,  obcecados  como  están  en  aumentar  sus niveles de  ayudas, pueden 
asimismo comprobar que no todas las reformas de la PAC van a beneficiarles en términos 
presupuestarios;  por  último,  a  la  luz  de  los  resultados  comentados,  algunos  países 
tradicionalmente reticentes a la reforma de la PAC vigente (España, Finlandia y Portugal) 
deberían  atenuar  sus  temores  a  un  enfoque  territorializado  (aunque,  evidentemente, 
conlleve con posterioridad una  fuerte  redistribución a nivel  interno, no exenta  tampoco 
de problemas).21
 
Como  conclusión  final  se  puede  afirmar  que  parece  del  todo  ilusorio  pretender  la 
refundación de la PAC con bases exclusivamente territoriales y, para obtener el necesario 




                                                 
21  La  tradicional  defensa  del  statu  quo  por  España  es  comentada  también  por  un  reciente  estudio  de  la 
Fundación Alternativas (Compés‐García Álvarez Coque, 2009) en el que, aunque con un enfoque ciertamente 
moderado, se preconizan unas ayudas a la PAC ligadas a servicios no comerciales y “basadas en la superficie 
y  el  trabajoʺ,  factores  en  los que  ʺla  agricultura  española  está bien posicionada”  (p.  5). En  este  sentido,  se 
afirma: “España no tiene por qué perder con cambios en el Pago Único y con un mayor trasvase de fondos del 


















(1) En  un  primer  nivel  se  situarían  unos  pagos  básicos  por  Ha  (flat‐rate),  sujetos  a  la 
realización  de  determinadas  prácticas,  a  título  de  ocupación  y  gestión  del  espacio 
agro‐rural,  similares  a  los  propuestos  por  Bureau‐Mahé,  pero  que  con  carácter 
territorial,  con diferentes  importes  según  la ubicación de  las  tierras y/o  los  sistemas 
productivos  dominantes  (secano,  montaña,  zonas  árticas,  regadío,  zonas  Natura 
2000...).22 Se  fundamentaría en cierta medida en el valor añadido comunitario que el 





a  su  vez  combatir  el  abandono  de  tierras.  Parece  conveniente  mantener  el 
automatismo de los pagos en este tramo territorializado del apoyo, en la medida que 
el  resto,  como  seguidamente  comentamos,  bajo  un  esquema  basado  en  objetivos, 
favorecería  mayoritariamente  a  las  explotaciones  profesionales,  prácticamente  las 





soslayo  un margen  suficiente  para  las  explotaciones  de  los  15  en  los  dos  restantes 
tramos. Obviamente, sentado este marco previo, quedarían por definir los (espinosos) 
temas de  los niveles de  los  importes por zonas o sistemas productivos territoriales y 
las  superficies  elegibles  (agrarias  y,  quizá  también,  forestales)  para  los  pagos. 
                                                 
22 En este contexto, el proceso de redefinición de las zonas desfavorecidas iniciado en abril con la presentación 
de  la Comunicación de  la Comisión “Vers un meilleur ciblage aux agriculteurs établis dans  les zones à handicaps 
naturels”  (COM  (2009)  161  de  21/IV/2009)  adquiriría  una  trascendencia  estratégica  y,  hasta  cierto  punto, 
condicionaría  el  futuro  apoyo  territorializado.  Véanse  también  las  conclusiones  del  Consejo  sobre  la 
Comunicación (2952ème session du Conseil Agriculture et Pêche, Luxembourg, le 22 et 23 juin 2009). 
23 La implantación de un apoyo multifuncional requiere sin duda mayores estudios sobre la valoración de los 
servicios  medioambientales,  los  costes  de  mantenimiento  del  suelo  rural  y  el  coste  del  descenso  de  la 
producción  agraria  (desagrarización).  En  España,  los  medios  académicos  deberían  proseguir  en  la  línea 
trazada  por  algunos  estudios  pioneros  (Múrua,  2006)  y  artículos  de  la  economía  medioambiental  si 
pretendemos diseñar un modelo propio. 
24 Es significativo que la propuesta presentada por Polonia en mayo último (MINROL, 2009) prácticamente se 
limite  a  proponer modificaciones  en  el  ámbito  de  los  pagos  disociados  del  primer  pilar  propugnando  la 














públicos  insuficientemente  remunerados  por  el  mercado  (por  bienestar  animal, 
protección de  la biodiversidad, gestión del agua, reducción del uso de fertilizantes y 
pesticidas,  trazabilidad,  etc.).  En  este  supuesto  se  trataría  de  compensar,  bajo  un 
marco contractual, con cuadernos de compromisos y planes plurianuales de gestión, 
los  sobrecostes  infligidos por  el  cumplimiento de  los objetivos prefijados para  cada 
explotación. Subsumiría en su seno una buena parte de las acciones del Artículo 68 y 
algunas  de  las  líneas  presentes  en  los  programas  de  desarrollo  rural  (en  materia 
agroambiental,  bienestar  animal,  fomento  de  la  agricultura  biológica,  cambio 
climático,  etc.).  En  paralelo,  requeriría  la  adaptación  de  la  legislación  comunitaria 
vigente que estableciera los estándares a financiar. 
(3) Por último, un  tercer eje vendría definido por el  fomento de  la  competitividad y  la 
transferencia e  innovación  tecnológica,  tal como proponen diversos estudios  (DMA, 
2008;  EuroCare,  2007,  cap.  2.2),25  que  podría  a  su  vez  enmarcarse  dentro  de  una 
Agenda de Lisboa renovada en favor de un nuevo modelo de crecimiento post‐crisis y 
una “economía verde”. Este tramo, en una lógica de Workfare, tendría como el anterior 
tramo  un  carácter  contractual,  e  incluiría  las  acciones  económicas  en  favor  de  las 
explotaciones  y  cooperativas  actualmente  insertas  en  los  programas  de  desarrollo 
rural  así  como  algunas  ayudas  específicas  del  Artículo  68  (fomento  de  seguros  y 
fondos  mutualizados,  y  programas  de  reestructuración).  Por  otro  lado,  tal  como 
preconizan algunas propuestas (DMA, 2008; WWF, 2008), este  tramo, al  igual que el 




elementos  de  la  PAC  vigente  (modelo  regional  para  el  primer  tramo;  programas  de 
desarrollo  rural  en  los  dos  siguientes).  Tampoco  es  casualidad  que  se  retomen, 
parcialmente,  los  ejes  básicos  del  segundo  pilar  en  vigor  (competitividad,  gestión  del 
espacio y servicios medioambientales). Por otro  lado, es evidente que un diseño de este 
tipo tiene efectos indirectos. Por un lado, se extinguiría la separación entre los dos pilares 
(Chatellier‐Mauguin,  2008)  y,  consecuentemente,  se  pasaría  a  tener  un  único  Fondo 
Agrícola  y  Rural  (DMA,  2008),  en  régimen  de  cofinanciación  (salvo  en  el  supuesto 
alternativo que  se decidiera mantener  la  financiación  integral por  el primer  tramo). De 
refilón,  desaparecerían  mecanismos  como  la  modulación  y  otros,  como  la 
condicionalidad, se reconvertirían en el seno de un marco básico de carácter contractual. 
Posiblemente,  algunos Estados  (por  ejemplo, Francia o,  como ya ha hecho, Finlandia  –
                                                 
25 Diversos estudios ponen de manifiesto cómo la PAC de 2003, con su énfasis en la disociación del apoyo a la 
producción, ha supuesto un  freno al crecimiento de  la productividad  total de  los  factores de  la agricultura 














tras  el  Chequeo  Médico  (a  la  vaca  nodriza  y  al  ovino  y  caprino).  Bajo  este  esquema, 






comparación  a  los  pagos  directos  del  primer  pilar  (García Azcárate,  2009). Aunque  es 
cierto,  no  se  vislumbran  otras  alternativas.  Hay  que  reconocer,  sin  embargo,  que  las 







Para  terminar,  dos  acotaciones  más:  primera,  sería  conveniente  que,  a  la  par  que  se 
modifique el sistema de apoyo comunitario en favor de la multifuncionalidad, se revisara 
el marco del Acuerdo Agrícola de  la OMC  reconociéndose  explícitamente  las  llamadas 
“consideraciones  no  comerciales”;  segunda  y  última,  este  sistema  de  apoyo  precisa 
ineluctablemente  de  un marco  complementario  de  regulación  de mercados  sin  el  cual 
pierde  todo  su  sentido  (en  otros  términos,  los  previsibles  ahorros  que  comportaría 





De  la  mano  del  paradigma  liberalizador,  las  políticas  agrarias,  y  con  ellas  muy 
especialmente el intervencionismo público en los mercados, ha cambiado radicalmente en 
los  últimos  20  años.  Habría  no  obstante  que  preguntarse  hasta  qué  punto  el  hoy  tan 
denostado “fundamentalismo de los mercados” que ha provocado la explosión de la crisis 




estabilidad  de  los  mercados.  Lejos  de  cualquier  proteccionismo,  hay  que  fomentar  la 
apertura de los mercados, que en última instancia equivale a garantizar una igualdad de 
trato a  las producciones con  independencia de su origen  (igualdad de  trato  tarifario sin 
duda  pero,  igualmente,  de  exigencias  sanitarias  y  de  bienestar  de  los  animales).  El 
objetivo  (a plazo) de  la  libre  circulación de mercancías no ha de  ser óbice  sin embargo 












equilibrio  de  sus mercados  internos  y  el  crecimiento  económico  global. Mantener  esta 
capacidad  regulatoria  tiene,  además,  una  especial  trascendencia  en  los  países  de 
desarrollo, donde una  liberalización a ultranza, aparte de penalizar una de  sus  escasas 
fuentes de  ingresos públicos  (las  tarifas aduaneras), puede  comprometer  seriamente  su 
seguridad  alimentaria  así  como  sus  estrategias  de  desarrollo.  El  reconocimiento  de 
nociones  tales  como  “productos  sensibles”,  “productos  especiales”  o  “tratamiento 




carácter  estructural  ni  tampoco  de  generalizar  las  reservas  estratégicas.  Las  fracasadas 
experiencias de las reservas regulatorias implementadas con los acuerdos internacionales 
por producto a partir de  los años 60 nos muestran que difícilmente pueden satisfacer a 




razón de  ser  en un mundo  en  el que  el hambre persiste y  las penurias  alimentarias  se 
suceden, y deben por consiguiente tener cabida en el futuro bajo el marco del Programa 
Alimentario  Mundial  con  el  respaldo  legal  de  la  OMC.  Por  el  contrario,  excluido  un 
regulador  a  escala  mundial  (como  ratificó  la  última  Cumbre  de  los  ministros  de 
Agricultura del G‐8 en Valmarino) (G‐8, 2009), la intervención pública de un país o de una 
zona  (como  la  UE)  difícilmente  puede  servir  a  alimentar  reservas  adicionales  para  la 
estabilización de precios en un contexto como el presente, de progresiva apertura de  los 
mercados (Dehn et al., 2005). Por otro lado, si nos remitimos a la UE, hay que asumir que 
los compromisos contraídos en  la OMC  impiden en  la práctica su  (re)constitución salvo 
que se decidiera reducir radicalmente  la protección en  frontera. En este contexto  lo más 
prudente y razonable es que  la PAC del post‐2013 mantuviera una  intervención a  título 
exclusivo de  red de  seguridad para hacer  frente  a unos mercados  agrarios  que  se  ven 
sometidos a desequilibrios sistémicos y que han demostrado de manera recurrente que no 






La  extraordinaria volatilidad de  los precios  registrada  en  los últimos  tiempos  confirma 
por  lo demás  la pertinencia de  este  enfoque. Basta pensar que desde  finales de  2006  a 
mediados de 2008  los precios de muchos productos agrarios  (cereales,  incluido el arroz, 













aquí  el  lugar  para  analizar  sus  causas,  que  fueron  múltiples,  algunas  de  naturaleza 
estructural y otras con carácter estrictamente coyuntural, y que afectaron indistintamente 
a  la oferta y a  la demanda.27 A partir de  junio de 2008 se  inició un proceso de  inflexión, 
que  condujo  a disipar  (parcialmente)  la  crisis de  precios.28  Finalmente,  a  principios de 
2009  ha  bastado  que  la  Administración  Obama  anunciara  su  intención  de  continuar 
subvencionando los biocombustibles, y que se constatara una fuerte sequía en el Cono Sur 
al igual que la caída de las siembras en EEUU, con la consecuente posible reducción de la 










En  lo  que  respecta  al  primer  punto,  últimamente  se  suceden  las  propuestas  (de  raíz 
norteamericana)  en  favor  de  aprovechar  la  cada  vez  más  (hipotéticamente)  estrecha 
relación  entre  los mercados  agrario  y  energético para  fijar un precio mínimo  implícito 
para  cereales  y  oleaginosas  (EuroCare,  2007, Anexo  2).  Sus  defensores  (Babcock,  2008; 
Schmidhuber, 2007) alegan que si existe un precio de equivalencia para la conversión del 
petróleo en carburantes, sería también posible establecer un precio de equivalencia de los 
                                                 
27 Basta mencionar, entre otras: la pujante demanda asiática, sumada a la incidencia de los factores climáticos 
sobre  las  cosechas  (en  especial  en Australia, Norteamérica y Ucrania), unos niveles de  reservas mundiales 
extremadamente bajos,   el  continuado  incremento de  los precios de  la  energía  (que  fomentó de  refilón  las 
políticas de fomento de los biocombustibles) y, en fin, la especulación en los mercados de futuros a causa de la 
desregulación financiera y el exceso de liquidez. 



























productos  agrícolas para uso  energético. En nuestra opinión no  existen  aún  suficientes 
evidencias  sobre  la  función  estabilizadora  de  la  producción  de  energía  que,  a  fin  de 
cuentas,  sólo  se  daría  en  coyunturas  de  altos  precios  del  petróleo  (superiores  a  los  60 
dólares el barril). En realidad, el ya citado  incremento que registraron  los precios de  las 
materias  primas  agrarias  desde  inicios  de  2009  sin  un  aumento  correlativo  de  las 
cotizaciones del petróleo  (que sólo  se dio a partir de mayo, por  razones alejadas de  los 
fundamentales  económicos  –véase  la  nota  30),  parece  desmentir  una  interdependencia 
unívoca  entre  los mercados  agrario  y  energético.  Finalmente,  hay  que  resaltar  que  las 
posibles  bondades  de  este  régimen  se  circunscriben  a  la  producción  de  maíz  en  un 
contexto  muy  específico  como  es  el  norteamericano  (Charvet,  2007),  en  gran  medida 
distorsionado por  la subvención masiva a  los biocombustibles. Persiste pues  la cuestión 
de con qué bases de referencia fijar los niveles de las redes de seguridad, lo que, por otro 






En  cuanto a  los mecanismos de estabilización de  los  ingresos habría que aprovechar  la 
refundación del  régimen de pagos únicos para explorar nuevas vías. En principio  sería 
factible seguir la vía ya trazada por el Chequeo Médico y transferir una parte de los pagos 
disociados al  fomento de  fondos mutualizados  sanitarios, sistemas de seguros  (sobre  la 
producción, o, quizás,  siguiendo el ejemplo estadounidense,  sobre  la cifra de negocio a 
título  global  o  por  cultivo),  o  regímenes  de  ahorro  precautorio  (como  el  existente  en 
Canadá). De  todos modos hay que  resaltar que  estos mecanismos de gestión de  riegos 
individuales  (climáticos o  sanitarios) difícilmente podrán  reemplazar a medio plazo  las 
redes de  seguridad, orientadas  como dijimos a  la gestión de  crisis o  riesgos  sistémicos, 
acentuados por la globalización y el cambio climático (Boussard, 2007). De hecho, lo más 
conveniente  sería  que  la  nueva  PAC  estableciera  la  coexistencia  de  ambos  regímenes 
(Bureau‐Mahé,  2008,  p.  59).  Tengamos  en  cuenta  que  tanto  los  seguros  de  producción 
como los basados en la facturación ofrecen de por sí una garantía incompleta, que nunca 
superará el precio medio de mercado. Por  lo demás,  las experiencias de  los EEUU y de 
Canadá  muestran  que,  ante  graves  crisis  de  mercados,  estos  instrumentos  precisan 
siempre de apoyos públicos adicionales por parte de los poderes públicos, con un elevado 
coste para  el  contribuyente y  sin que  sean  los agricultores  sus principales beneficiarios 
(EuroCare,  2007,  cuadro  5).  En  último  término,  hay  que  considerar  que  un  cierto 
intervencionismo público que limitara la caída de los precios, evitara grandes alteraciones 
de  la producción y, en definitiva, proporcionara una referencia a  los operadores, podría 
conferir una mayor  eficiencia  a  los  instrumentos privados de  cobertura de  riesgos  (vg, 



















aplicado  por  los  EE.UU  (EuroCare,  2009).  Excluidas  las  medidas  de  almacenamiento 
público, la nueva Food, Conservation and Energy Act de 2008 consolida una larga panoplia 
de  ayudas  directas:  aparte  de  unas  ayudas  disociadas  similares  a  los  pagos  únicos 
comunitarios,  los agricultores norteamericanos se benefician de pagos por marketing  loan 
(que actúan de manera  inversa a  la  intervención, garantizando un precio mínimo a  los 
productores  de  herbáceos),  de  pagos  anticíclicos  (destinados  a  cubrir  los  costes  de 
producción  en  caso  de  caídas  de  precios),  y,  finalmente,  de  pagos  procedentes  de  un 
nuevo y sofisticado programa, el ACRE, orientado a compensar las caídas de facturación 
que  puedan  sufrir  entre  dos  campañas  las  explotaciones  de  cereales,  oleaginosas  y 
algodón a  causa de  la  caída en  los precios o  la disminución en  los  rendimientos. En  la 
medida  que  estos  pagos  dependen  de  la  evolución  de  los  precios,  su  impacto  en  el 
Presupuesto Federal puede variar considerablemente de un año a otro, argumento que los 
responsables  comunitarios  siempre  han  alegado  para  descartar  su  posible 
implementación  en  la  PAC.  Ciertamente,  tal  enfoque  se  contrapone  directamente  con 
unas  perspectivas  financieras  plurianuales  con  estrictos  techos  de  gasto.  No  obstante, 
habría que estudiar  las posibilidades que ofrece  la  introducción de  la cofinanciación de 
este  tipo  de  pagos  más  allá  del  2013,  siempre  y  cuando,  claro  está,  los  compromisos 















(1)  de  afrontar  la  globalización,  con  unos mercados  cada  vez más  abiertos,  volátiles  y 
dependientes  del  cambio  climático;  (2)  de  legitimarse  socialmente  dando  cumplida 
respuesta a las demandas ciudadanas respecto a la agroalimentación y el desarrollo de las 
áreas  rurales;  (3) de  legitimarse políticamente en el seno de un proyecto de  integración 













Lastimosamente,  no  parece  que  en  España  los  profesionales  agrarios  y  las 
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